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Senadores: Danilo Astori, Alberto Couriel y 
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Diputado: Alejandro Atchugarry 


: » 
Representante del Instituto de Derecho del 
Trabajo y Seguridad Social: Héctor Hugo 
Barbagelata 


Beatriz Pérez Rovira y Raquel Suárez Coll 


: Dora Focaccio 


SEÑOR PRESIDENTE.- Habiendo número, está abierta la sesión. 
(Es la hora 10 y 45 minutos) 


En. nombre de la Comisión de Asuntos Laborales y 
Seguridad Social integrada con la de Hacienda del Senado de 
la República, damos la bienvenida al doctor Héctor Hugo 
Barbagelata, Representante del Institutó de Derecho del 
Trabajo y Seguridad Social de la Universidad de la República. 


Sabido es que esta Comisión integrada está estudiando 
el proyecto de reforma de la s3eguridad social, por lo que 
estimamos muy valioso el aporte que al respecto nos pueda 
brindar el doctor Barbagelata. Le cedemos, entonces, el uso 
de la palabra, para que efectúe los comentarios que estime 
pertinentes. pa 


a , 
SEÑOR BARBAGELATA.- Antes que nada, quiero reiterar lo que 
A manifestado en otras oportunidades cuando he asistido a 
s Comisiones, tanto de la Cámara de Representantes como 
del Senado de la República. En ese sentido, debo decir que 
me siento extremadamente honrado y agradecido de que 
requieran mi opinión, y entiendo la responsabilidad que 
significa hablar ante los Representantes de la Nación. 


Cabe aclarar que, si bien es cierto que el Instituto de 
Derecho del Trabajo y Seguridad Social de la Universidad de 
la República ha estudiado durante este año el problema de la 
reforma de la seguridad social, por el momento no existe 
ningún pronunciamiento concreto sobre el particular. De 
manera que ja opinión que emita sobre el proyecto de ley en 
cuestión, es exclusivamente a título personal. 


Mi exposición --que trataré de que sea lo más breve 
posible-- tendrá una primera parte referida a generalidades; 
posteriormente, haré algunos comentarios sobre el proyecto 
de ley, y luego expresaré algunas conclusiones. 


A continuación, voy a aclarar mi óptica sobre esta 
iniciativa con carácter general. 


Los problemas de la seguridad social en el Uruszvay no 
son exclusivos de nuestro país, sino que también los vadece 
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la seguridad social de casi todos los. países en los que el 
sistema ha madurado, es decir que tiene que cumplir con -las 
obligaciones para pensionistas y jubilados y ya no tiene 
posibilidades de una ampliación de la base de nuevos 
cotizantes, 

Es cierto que en la actualidad, no sólo en el Uruguay 
sino prácticamente en casi todos los países más adelantados, 
los factores demográficos están causando nuevas 
preocupaciones por la reducción de la base de aportantes y 
la prolongación de la vida de los jubilados y pensionistas, 
lo que determina que las obligaciones se perpetúen por más 
tiempo. , . 


. El 22 y 23 de junio próximo pasado, estuvieron en 
Montevideo los representantes «sindicales ¡talianos y 
españoles --Lía Ghisani de la CISL y Beniamino Lapadulía de 
la CGIL por el caso de italia y Julián Aritza, de Comisiones 
Obreras--, quienes participaron en las negociaciones que estg 
año se hicieron en esos países para las adecuaciones al 
sistema de la seguridad social. 


Los factores, los problemas y las dificultades que 
plantearon esas personas en relación con España e Italia, son 
prácticamente las mismas que tenemos sobre la mesa en el 
Uruguay en este momento. Sin embargo, hay que aclarar que en 
nuestro país la cuestión, quizá, sea menos grave que en 
algunas otras naciones. Digo esto, porque se da la situación 
de que la caja de mayores dimensiones --es decir la Caja de 
Industria y Comercio del Banco de Previsión Social-- es 
superavitaria en un 15%, ' según las cifras oficiales que no 
han sido desmentidas. 

Mi posición sobre el particular es muy clara. Entiendo 
que la previsión socia! en el Uruguay no ha fracasado y que 
es atribuible al sistema y a su funcionamiento una actuación 
excelente que le ha permitido alcanzar al país, junto con 
otros factores, un nivel de desarrollo humano que se ubica 
en los más altos, según los índices establecidos por el 
equipo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
en esa materia. 


En relación a los efectos de la seguridad social en el 
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desarrollo económico, me permito recordar que los expertos 
más acreditados niegan las hipótesis sobre las incidencias 
negativas, como ocurre concretamente en el caso del ahorro 
global. Existen estudios como, por ejemplo, el que se cita 
en forma clásica realizado en Singapur --país que tiene un 
nivel.de seguridad social y pensiones muy elevado-- que 
reflejan un crecimiento muy grande y constante del ahorro 
global. He podido constatar empíricamente, entonces, que la 
teoría de que la seguridad social del futuro deséstimula el 
ahorro individual, carece totalmente de apoyo. 


En cuánto a los efectos sobre el sistema económico en 
general, me permito recordar que, no sólo los estudios 
realizados por la Oficina Internacional del Trabajo sobre las 
consecuencias a nivel macroeconómico de la seguridad social, 
sino también las investigaciones llevadas adelante por el 
"Programa de las Naciones Unidas para cl Desarrollo, sostienen 
que hay una relación positiva entre los desarrollos del 
sistema de seguridad social y el económico. 


. 

En este sentido, cabe citar la conclusión que extrajeron 
quienes participaron en la investigación de la Organización 
Internacional del Trabajo sobre la Seguridad Social en la 
perspectiva del año 2000, entre los que se destaca la 
actuación de algunos economistas notorios, como los 
profesores de la Universidad de Londres. En dicha conclusión 
se expresa que es totalmente injusto escoger a la seguridad 
social como víctima propiciatoria, haciendo caso omiso del 
crecimiento de los gastos en otros sectores, así como de los 
regímenes privados. Sostienen, además, que la crisis de la 
seguridad social, si es que existe, no es una crisis de la 
estructura de la institución, sino que se debe a la 
disminución de la base económica. La seguridad social no es 
la causa de la crisis ni de la recesión, afirman 
terminantemente en la página 135 del trabajo denominado "La 
Seguridad Social en la perspectiva del año 2000". 


Con relación a este mismo tema, me permito citar también 
<-desde ya adelanto mis disculpas a la Comisión por la 
cantidad de citas que estoy haciendo y jas que voy a hacer, 
pero me parece que más que mi opinión interesa el respaldo 
que ésta pueda tener-- expresiones vertidas en el XIV 
Congreso Mundial de Derecho del Trabajo y Seguridad Social 
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realizado en setiembre del año pasado. Uno de los temas era 
el de la "Seguridad Social en el año 2000. Potencialidades 
y problemas." Allí, el profesor Maurizio Cinelli de la 
Universidad de Perugia dice que el peligro de una óptica en 
la que prime el carácter financiero es la subordinación o la 
pérdida de vista de la enorme contribución de civilización 
y de progreso aportada a las diferentes realidades nacionales 
por los sistemas de seguridad.social, y que tal enfoque debe, 
por consiguiente, ser evaluado en tanto que es síntoma de una 
crisis o de una pérdida de orientación respecto de los 
valores considerados desde siempre fundamentales en la 
sociedad moderna. : : 


Respecto de los mayores defectos del sistema nacional 
de previsión social, pienso que en verdad son atribuibles a 
factores ajenos al sistema. Por un lado, tenemos un factor 
claramente ajeno que refiere a los bajos niveles salariales 
que, desde luego, influyen en las prestaciones que se van -a 
recibir en el futuro, pero, también, en los recursos que se 
perciben. Por otra parte, existe una incongruencia que ha 
surgido” en los últimos años, la que puso en evidencia, 
justamente, el Director de la Oficina de Planeamiento y' 
Presupuesto cuando estuvo en esta misma Comisión haciendo una 
exposición sobre este proyecto de ley. Me refiero a la 
incongruencia existente entre el sistema de revaluación de 
las pasividades en «función de los salarios y el régimen de 
ajustes mínimos y máximos sobre la base del Salario Mínimo 
Nacional, que es una variable controlada artificialmente y 
que ha dado lugar a estos efectos de incongruencia. 


En síntesis, pienso que el sistema de previsión social 
del Uruguay no necesita ser reformado para disminuir sus 
costos, sino que debería ser actualizado en relación con 
ciertos cambios, como por ejemplo, el demográfico. Asimismo, 
tendría que ser perfeccionado suprimiendo aquellas 
Situaciones poco o nada equitativas y dando cabida a nuevas 
contingencias y ampliaciones. 


A continuación, vasaré a los comentarios sobre el 
proyecto de ley. Para ello, comienzo por señalar vue esta 
iniciativa presenta aspectos positivos innegables. Er primer 
lugar, deseo destacar el reconocimiento de cue coste orovecto 
de ley es el resultado de un cstudio rrevic y serio, *n el 
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que se ha buscado corregir defectos del sistema actual y que--.— 


se ha hecho una incorporación crítica: de determinadas” 
innovaciones, a los efectos de evitar sus inconvenientes más 
graves. Alguien ha dicho que es una solución a la uruguaya; 
personalmente, entiendo que es así, y me complazco en 
reconocerlo y señalario como el mérito principal que tiene 
el proyecto de ley. 


Asimismo, me complace reconocer dos argumentos que 
tienen que ver. con la filosofía que está detrás del proyecto 
de ley y que se desprenden de da exposición del señor 
Director de la Oficina dé Planeamiento y Presupuesto, 
contador Davrieux, de donde surge que la intención de la 
norma no es la de arremeter contra el sistema actual y 
desmantelarlo, sino corregirlo con espíritu constructivo. 


Pasando a la enumeración sumaria de aspectos positivos 
innegables --reduciéndola a los más importantes-- señalo lo 
siguiente: en primer lugar, la base del sistema y su soporte 
principal sigue siendo la solidaridad entre las generaciones, 
es decir, el sistema de reparto, que mundialmente se reconoce 
como el más correcto, conveniente y menos peligroso en los 
mecanismos de previsión social. La aspiración del régimen 
sigue siendo, como en el pasado, la de proporcionar --no un 
mínimo, como se ha pretendido y que es, inclusive, la tesis 
del Banco Mundial-- prestaciones adecuadas. Cabe señalar que 
es lo que sostienen esos dirigentes sindicales que 
intervinieron en los debates del Pacto de Toledo en España 
y los llevados a cabo en Italia y que es, también, la 
posición que se ha aceptado en esos países. 


En segundo término, la reforma se ha encarado de una 
manera que se proyecta-en el tiempo a un ritmo razonable, 
evitando los cambios excesivamente bruscos como, por ejemplo, 
la adecuación de la edad de las mujeres, que se prolonga en 
el tiempo hasta el año 2003; el reconocimiento de los 
derechos en vías de madurez por más tiempo; la alimentación 
de la obligatoriedad del sistema complementario en razón de 
la' edad, etcétera. 


El tercer elemento positivo, a mi modo de ver indudable, 


es el de que se elevan y se introducen adecuadamente en el 
tiempo los mínimos y máximos, lo que no es un tema menor. 
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Inclusive, en la exposición del señor Director de la Oficina 
de Planeamiento y Presupuesto, se puso el ejemplo de la 
posibilidad de que fuera superior la pensión a la vejez 
ajustada con arreglo al sistema de los salarios, con respecto 
a la jubilación mínima actual, teniendo en cuenta el Salario 
Mínimo Nacional. 


El cuarto mérito es que el sistema de capitalización es 
complementario y tiene diversas ventajas respecto de 
regímenes similares como, por ejemplo, el de la unidad de 
recaudación en el Banco de Previsión Social, no dis'ribuido 
en las administradoras de fondos, así como la admisjón de la 
actuación como testigo del propio Banco en la administración 
de los fondos de pensiones y otros organismos e, inclusive, 
la condición de que debe funcionar un sistéma público para 
que pueda desarrollarse uno privado. 


Otro mérito que entiendo que hay que reconocer es la 
admisión del cobro de prestaciones del sistema 
complementario, aun siguiendo en actividad, cuando se cubren 
las causales y se tiene en cuenta la edad máxima de 65 años, 
prevista en el artículo 53. 


Pienso que también es importante el hecho de establecer 
nuevas normas sobre jos fictos y los casos de trabajadores 
independientes. 


Por último, aunque no es una innovación sino un 
desarrollo, entiendo que se avanza en la instrumentación del 
registro de la historia laboral. 


En cuanto a los aspectos negativos, el primero que se 
ha señalado con carácter general, es el de que no se trata 
de: una reforma de la seguridad social, sino meramente del 
sistema previsional del Banco de Previsión Social. 
Evidentemente, esto es así. También es cierto que el proyecto 
de ley es muy complejo, ofrece dificultades de comprensión 
y no es accesible para cualquier interesado, como lo debe ser 
una legislación en materia de previsión social. Sin embargo, 
entiendo que es un texto muy complejo en sí mismo y es 
dificultoso tratar de mejorar la comprensión de su lectura. 


Pasando a los aspectos de fondo propiamente negativos, 
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quisiera expresar que el punto que a mi modo de. ver afecta 
de modo sustancial y me mueve a considerar que el proyecto 
de ley es inviable en las condiciones en que se encuentra, 
es que no se resuelve el problema de la transición de un 
régimen a otro, El profesor Rosemberg de la Universidad de 
Pittsburgh, al comentar. un artículo sobre políticas de 
reforma de la seguridad social, decía que el problema, como 
todos lo sabemos, son los costos terribles de esta reforma; 
para la mayoría, ellos son mucho más odiosos que los extremos 
del antiguo sistema no reformado. Apoyando esta posición, 
quisiera señalar que en el Instituto del Derecho del Trabajo 
y Seguridad Social, hemos recibido al Superintendente de las 
AFP chilenas --función que en el proyecto de ley cumpliría 
el Banco Central-- doctor Bustamante, y cuando le planteamos 
la expectativa de transformar el sistema uruguayo siguiendo 
un lineamiento de capitalización análogo al de su país, 
terminantemente contestó que no sería viable y que Chile 
debió pagar un costo tremendo, y lo sigue haciendo; es más, 
ese sistema ha sido posible por "las joyas de la abuela", 
como se dice habitualmente. Hay que tener en cuenta, también, 
que las privatizaciones se han hecho en una instancia 
especial, bajo un régimen dictatorial en el cual no se podía 
expresar la opinión pública, etcétera. 


Un grave corolario de este principal aspecto negativo 
es cómo se van a pagar las jubilaciones y pensiones que 
actualmente están en curso y las que maduren en el sistema 
antiguo a través del tiempo, si se disminuyen los ingresos. 
Debemos señalar que la parte que no se aporta constituye un 
28% de la masa salarial y, simultáneamente, se encara la 
reducción de los aportes patronales. Evidentemente, no hay 
solución y los préstamos internacionales de los que se ha 
hablado o los resultantes de ja emisión de los Títulos 
Reajustables previstos en la ley, suponen nuevas erogaciones 
para el Estado y, en definitiva, la carga será mucho mayor 
ya que tendrá que pagar dos veces. Por un lado, porque no 
ingresarán recursos y de todas maneras tendrá que cubrir las 
jubilaciones y, por otro, porque solicitará préstamos para 
hacerlo. 


Uno de los argumentos, que no esgrimió el Director de 
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, pero que está en 
el aire, es que la seguridad social es una lápida para el 
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país. En ese sentido, no se comprende cómo el Estado, que 
aparentemente tiene enormes dificultades para hacerse cargo 
del sistema actual, lo va a seguir pagando bajo condiciones 
peores en cuanto a los ingresos directos. En suma, en vez de 
disminuir el peso sobre el Tesoro, éste aumenta, por lo que 
esta iniciativa se proyecta peligrosamente sobre el futuro 
del Estado., 


$ Con respecto a la consideración del sistema de 
capitalización como obligatorio ¡y complementario, ya he 
mencionado que se ha elegido un sistema corregido en relación 
a los que habitualmente se han utilizado y que han motivado 
fuertes críticas. De todos modos se incorpora la 
_ capitalización al sistema por lo que me voy a permitir leer 
lo que sobre et particular dicen ¡os expertos de la 
Organización Internacional del Trabajo. En dicho inforne se 
expresa que, según algunos, la seguridad social podría 
producir efectos más favorables si se abandonara el sistema 
de sufragar los egresos corrientes con los ingresos 
corrientes y se retornara a la rigurosa disciplina actuarial 
de acumular la totalidad de! capital necesario para respaldar 
las obligaciones contraídas. De esta forma la seguridad 
social contribuiría al ahorro, que podría canalizarse, 
directa o indirectamente, hacia las inversiones, lo que a su 
vez promovería el desarrollo económico indispensable para 
solventar el probable aumento de los gastos. 


En el párrafo 184 de la página 99 de este trabajo sobre 
la Seguridad Social en la perspectiva del año 2000, se 
continúa indicando que no se está de acuerdo con este 
razonamiento. Para comenzar, se dice que no es posible 
determinar con exactitud el capital que se debe acumular 
cuando las prestaciones de larga duración están indexadas. 
En segundo lugar, la financiación mediante la capitalización 
exacerbaría a corto y a mediano plazo los problemas de 
resistencia a los impuestos y a las cotizaciones. Por otra 
parte, lo que restringe la inversión no es el ahorro 
disponible sino, más bien, las limitadas oportunidades de 
invertir en tal medio. Más adelante, se continúa con una 
serie de argumentos que no voy a detallar para no alargar mi 
exposición. 


En el mismo sentido que el trabajo que he citado, el 
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doctor Hernán Aldabe --que es un ex jéfe del Departamento 
Económico. del BID-- Licenciado en economía en la UNBA -- 
Universidad Nacional de Buenos Aires-- y ex Presidente del 
Banco Central Argentino, experto en esta materia, señala que 
los fondos mutuos verán comprometidos sus rendimientos por 
el lado de los costos operativos tan elevados que presentan 
y por ef débil comportamiento de la demanda de un sector 
privado estancado. Agrega que el final será el de costumbre: 
el' Estado tendrá que efectuar la operación de rescate y las 
pérdidas las pagará la sociedad. E A 


También 'sobre este tema se expresa el doctor Arellano 
al escribir sobre el efecto de la seguridad social en el 
ahorro, manifestando que en 1982 las comisiones recaudadas 
por las AFP: --refiriéndose a las comisiones chilenas-- 
representaban un costo anual mayor para el asegurado que el 
de! sistema antiguo. En ese año las AFP registraron en sus 
balances mayores gastos por asegurado que la cifra comparable 
observada en el sistema anterior. Los gastos de ventas y 
publicidad representaron, en ese entonces, el 40% de sus 
gastos de operación. 


Esas expresiones fueron vertidas en el año 1986, pero 
en 1993 Daniel Kolbach, en un estudio sobre la previsión 
social en Chile, señala que los balances de las AFP chilenas 
indican que el nuevo sistema es bastante más caro que otros 
sistemas de reparto del resto del mundo y, desde luego, de 
Chile. En efecto, agrega que por persona afiliada en las 
Cajas de Previsión, activa o pasiva, el costo resultaba de 
alrededor de un 40% más bajo que el que resulta de las 
actuales AFP. “De allí que éstas cobren actualmente a sus 
afiliados, a efectos de su financiación, alrededor de un 11% 
de las imposiciones. 


. Sin duda, el sistema nuevo es más oneroso que el antiguo 
y, por lo tanto, resulta más caro a los trabajadores. La 
competencia tiene un costo que es sustancialmente más 
significativo en actividades de este tipo, puesto que venden 
productos intangibles. Las industrias de seguros, en todas 
partes del mundo, gastan mucho en competir y prácticamente 
un 27% de los gastos de operación de las AFP chilenas 
responden al rubro de comercialización y ventas, lo cual 
explica --reitero que estos datos corresponden al año 1993-- 
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que los costos de operación sean más altos en este sistema 
que en el antiguo, donde ellos no existían. e 

A su vez, Mesa Lago, que es uno de los especialistas más 
distinguidos en el tema de (la seguridad social dice, en un 
estudio sobre diversas estrategias frente a la crisis de la 
seguridad social, que una gran campaña publicitaria para 
atraer al nuevo sistema a los asegurados costó U$S 8:600.000 
en dos meses y aunque el Gobierno sostiene --se refiere al 
chileno-- que esta suma debe ser absorbida por las AFP, no 
hay duda de que será trasladada a Jos asegurados. Se. ha 
estimado que el costo de la comisión en un promedio de 45 
años representará para los asegurados entre el 37% y el 47% 
del capital de su cuenta individual, 


También aparece el problema del escaso rendimiento de 
los fondos que tiene que ver, desde luego, con la limitación 
de los mercados en América Latina. En este sentido, tengo 
lecturas de varios autores que establecen los inconvenientes 
de las condiciones de dichos mercados. El propio Mesa Lago, 
en el trabajo que he citado anteriormente, expresa que más 
que un aumento de la inversión nacional, el nuevo sistema -- 
se refiere al chileno-- implica una enorme transferencia de 
fondos del sector público al privado y que esta 
transformación parece estar fortaleciendo a la concentración 
de capitales más que a un mercado de capitales verdaderamente 
competitivo. Las obligaciones estatales, agrega, en lugar de 
disminuir, aumentan y se genera un déficit enorme con la 
disminución de las recaudaciones de la seguridad social. 


Esta situación nos conduce a un tema colindante, que es 
el del peligro de la concentración del poder que permite este 
sistema de capitalización que, en nuestro caso, 
correspondería a las AFAP que, sin embargo, manejarán un 
porcentaje reducido de los ingresos de los Montepíos. De 
todas maneras, significa una concentración de fondos en 
empresas privadas --tampoco en este aspecto sería igual al 
sistema chileno, en que sólo las empresas privadas lo 
manejan-- que reviste un carácter importante. 


En cuanto a la posibilidad de atracción que existiría 


para los afiliados a fin de no colocarse en una posición de 
sub declaración o de evasión, la experiencia chilena nos dice 
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--según expresa Daniel Koibach en su trabajo-- que en la 
actualidad las últimas cifras disponibles sobre el sistema 
chileno --fines de 1993-- revelan que cotiza, ya sea en el 
nuevo sistema o los que quedan del antiguo, el equivalente 
a un 51% de las fuerzas de trabajo. Vale decir que se ha 
registrado, no- un aumento sino una disminución de los 
cotizantes del 60% al $1% de las fuerzas de trabajo. 


Luego, debemos considerar la cuestión relacionada con 
el costo de las rentas vitalicias. En este sentido, vuelvo 
a citar la posición de los expertos de la Organización 
Intermacional del Trabajo sobre la Seguridad Social en la 
perspectiva del año 2000. Concretamente, en el parágrafo 202, 
se brinda una serie de argumentos al respecto, de los que 
voy a resaltar sólo dos. Por un lado, se. señala el 
debilitamiento de la seguridad social; los buenos riesgos 
pueden asegurarse en condiciones favorables, mientras los 
malos obtienen condiciones desfavorables. A su vez, de 
acuerdo con dicho parágrafo, los aseguradores privados 
pueden quebrar. 


A nuestro juicio, otro de los defectos del proyecto 
tiene que ver con los casos de emergencia, es decir, de 
quiebra de las aseguradoras o de las administradoras de 
fondos, lo que representa un costo que se debe añadir a lo 
que el Estado tiene en esta materia. 


Sin embargo, según las conclusiones a las que se ]lega 
en la página 112 del informe de la OIT, lo más serio sobre 
el particular es que las rentas vitalicias están castigadas 
en los casos de los aseguradores privados, a causa del 
elevado costo de los gastos administrativos, el cálculo de 
las primas en función del riesgo asegurado y la posibilidad 
de que el asegurador quiebre. 


Por otro lado, quiero señalar que uno de jos méritos 
que se atribuye al sistema de capitalización es el de 
generar ahorre neto con posibilidades de inversión. Sin 
embargo, el dóctor Arellano, en el estudio que ya he 
mencionado sobre el efecto de la Seguridad Social en el 
ahorro, expresa concretamente que un- sistema antiguo de 
capitalización no generará ahorro neto agregado cuando 
llegue a la madurez si la población y el ingreso son 
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constantes. En este caso, el fondo es estacionario, ya que 
sus recaudaciones equilibran sus gastos. 


. Los expertos de la Organización Internacional del 
Trabajo, especialistas de todas partes del mundo --de 
Polonia, los Estados Unidos, Bélgica, Canadá, Portugal, 
Dinamarca, los Países Bajos, Nueva Zelanda. y, desde luego, 
Francia e Inglaterra-- expresan, concretamente, completando - 
los argumentos contra el uso del sistema de capitalización, 
que tanto con uno u otro método de financiación, los :fondos 
para pagar las prestaciones durante determinado año deben ser 
apartados por quienes son en ese mismo año trabajadores, 
empleadores, consumidores y contribuyentes. Las prestaciones 
de dicho año se pagan con las cotizaciones y los impuestos 
recaudados en su curso. La financiación” puede realizarse con 
los ingresos corrientes, con las cotizaciones cobradas y con 
los intereses” devengados en dicho año, sobre las inversiones 
efectuadas. en el pasado. Pero, además, la financiación puede 
hacerse mediante la capitalización, en cuyo caso estos 
intereses son abonados por los contribuyentes de ese año. 
Si las inversiones se efectuaron en Bonos del Tesoro Nacional 
o en Bonos municipales, si se invirtió en obligaciones 
emitidas por empresas, en hipotecas o propiedades, deberán 
pagar quienes son consumidores en ese año, por la vía de 
mayores precios o mayores alquileres. 

En la página 100 del mencionado informe se concluye que 
tanto en un sistema como en el otro, quienes trabajan, 
consumen y pagan impuestos en dicho año, deben renunciar A' 
una parte de sus ingresos para proporcionárselos a los 
beneficiarios de la seguridad social, 


A continuación, quisiera referirme a otros aspectos 
negativos e, inclusive, a algunas omisiones del proyecto. 


Por un lado, está la legitimación atenuada respecto de 
los decretos del mes de febrero de 1995, de esa figura 
anómala de las empresas unipersonales, es decir, 
seudoempresas que no poseen capital. 


Creemos que existen mejoras en el sentido de que se 


da una participación de control al Banco de Previsión Social, 
pero no se contempla la posibilidad de responsabilidad 
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subsidiaria de los dadores de trabajo, en este caso, 
respecto de estas empresas y sus contribuciones a la 
seguridad social. 


Por otro lado, no se adoptan medidas contra la evasión. 
La fórmula del despido doble para los casos de: los 
denunciantes .que son despedidos es de una manifiesta 
insuficiencia. Evidentemente, en la mayor parte de los casos, 
el que hace lá denuncia será el que recién toma el empleo. 
Prácticamente; la indemnización doble no significa nada e, 
incluso, puede no existir indemnización, por ejemplo, en el 
caso de los jornaleros que no hayan cubierto el número de 
jornadas establecidas. Si se quiere fijar una sanción real 
sobre estos casos, tendría que establecerse el despido nulo 
y no esta fórmula de despido con indemnización doble. En todo 
caso, podría fijarse una indemnización de otra cuantía, más 
allá de la indemnización por despido que pudiera 
corresponder. 


7 A mi . juicio, una, solución práctica sobre este 
particular, que se podría contemplar, pasaría por la 
imposición de la comunicación al Banco de Previsión Social 
de los fallos judiciales en los que se reconoce la 
condición de trabajador o la importancia de los salarios. En 
la actualidad, lo que sucede es que se dicta una sentencia, 
se condena, pero el Juzgado no hace ninguna comunicación, ya 
que no está obligado. El Banco de Previsión Social no se 
entera de lo que ocurre, y en los casos en los que se dicta 
una sentencia judicial en la que se declara que alguien es 
trabajador o que percibe más de lo que se ha declarado, no 
existen consecuencias desde el punto de vista de la 
institución. 


En el caso de la evasión de los eventuales participantes 
dei trabajo doméstico, hace ya muchos años, en la década del 
sesenta --época en la que existía la Comisión Honoraria 
Asesora de Seguridad Social, que dependía del Ministerio 
de Instrucción Pública y Previsión Social de entonces--, se 
realizó un informe a propósito de este problema. La 
conclusión a la que se llegó fue que, presumiblemente, toda 
persona, empresa o actividad, en la cual hay un teléfono, hay 
un empleado doméstico de una, dos, tres horas o de tiempo 
completo. Es evidente que existe una enorme distancia entre 
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los afiliados al sistema del servicio doméstico. Como es 
sabido, -esta es. una de las Cajas que producen mayores 
déficit. 


Además, me permito señalar que el propio Banco de 
Previsión Social --esto no tiene que ver con la legislación-- 
induce a pagar aportes inferiores a lo que correspondería, 
porque si bien encabeza las comunicaciones estableciendo 
que si es más que el mínimo previsto por el decreto 
respectivo de salario mínimo del trabajador doméstico, habría 
que apostár por el máximo, no se dan instrucciones de cómo 
liquidar y, en cambio, se brindan facilidades al que liquida 
según el precio más bajo. Inclusive, prácticamente una sola 
Caja tiende a pagar por encima de los mínimos, lo que parece 
un absurdo. E 


. Hace muchos, en la Comisión  Honoraria Asesora de 
Seguridad Social tuve oportunidad de proponer, como mecanismo 
para combatir la evasión, una solución legislativa que 
permitiera al Banco de Previsión Social imponer el pago en 
cheques a los trabajadores en aquellas empresas que no 
cumplen con sus obligaciones para con la mencionada 
institución. La filosofía sobre el particular me parece muy 
clara. Lo que se debe evitar es el atraso; una vez que éste 
se produce, resulta imposible de superar. 


Ese sistema de pago en cheques, sobre la base de pago 
en bruto, con el aporte patronal incluido, a través de un 
sistema bancario, actualmente no tendría las dificultades 
que en aquel momento se señalaron, dado que entonces no 
existían los mecanismos informáticos con que se cuenta hoy 
en día. Por supuesto, existen otras soluciones que no voy 
a mencionar en este momento. 


Debo citar, además, entre las omisiones, la que no 
contempla.el derecho de los pasivos a la cobertura mutual. 
Comprendo que esto significa un costo muy elevado; pero, de 
todos modos, me parece que se podría atender la situación de 
los pasivos que reciben menores ingresos, financiando la 
medida con recargos a aplicar sobre las altas jubilaciones. 
Entiendo que esto permitiría financiar en forma razonable la 
afiliación mutual. 
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Por otra parte, no se extiende el Seguro de Paro a los 
trabajadores rurales. No olvidemos que este sector --que no 
está comprendido en las facilidades para la reconversión-- 
una vez más se ve relegado a una situación de inferioridad, 


Tampoco se retoma el sistema tradicional de aportes en 
escala progresiva, que durante muchos años ha sido mantenido 
en nuestra sabia legislación en materia de previsión social, 
Sabido es que el artículo 29 de la Ley N92 11.496, de 27 de 
setiembre “de 1950, establecía distintos porcentajes a aplicar 
en función de una escala de ingresos, lo cual nos parece más 
acorde con la filosofía del sistema, en la medida en que éste 
se convierte en un régimen redistributivo.» 


Señalo, también, que las leyes anteriores prevefan un 
recargo para las afiliaciones tardías en edad, medida que 
parece bastante razonable para las finanzas de la previsión 
social. z 

Asimismo, se suprimió otro beneficio en virtud de que 
los aumentos de salarios no eran reales, sino que se 
comenzaron a procesar mediante ajustes resultantes del índice 
del costo de la vida. Se trataba de que el primer aumento se 
volcaba a la Caja de Jubilaciones. Pienso que si en lugar de 
hacer referencia a los simples ajustes, se tomaran los 
incrementos reales --comprendiendo así la situación de 
aquellos trabajadores que ven aumentadas sus remuneraciones 
o promovidos a una categoría superior-- ese primer aumento 
que se volcaría a la previsión social y que nunca fue 
resistido por los trabajadores, representaría importantes 
ingresos al sistema. 


Otra observación que deseo hacer es que por primera vez 
en la historia de la previsión social del Uruguay se fija una 
cifra --no demasiado alta, porque se trata de $ 15.000-- a 
partir de la cual no se harían aportes patronales ni obreros. 
Pienso que esta es una revisión negativa de la filosofía 
redistributiva del sistema. : 


Hay retaceos en los beneficios, inclusive, cuando se 
cumplen las nuevas condiciones. No he estudiado en detalle 
el tema, pero sé que hay algunos ejemplos en los que las 
remuneraciones intermedias cue no llegan a $5.000, estarían 
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afectadas en menos por el nuevo régimen. Quiere decir que se 
perjudicaría a algunos sectores de trabajadores e, inclusive, 
a las viudas comprendidas en esa sitiEción. 


En conclusión, no obstante las virtudes y los buenos 
propósitos de quienes han propiciado esta reforma, creo que 
los inconvenientes que presenta el sistema lo tornan 
absolutamente inaceptable. 


Naturalmente, las soluciones alternativas son muchas. 
Entre ellas, podríamos citar la ampliación de la base --se 
recordará que hice mención al servicio doméstico respecto del 
cual se puede iniciar una campaña en este sentido-- la 
extensión del sistema a los trabajadores informales --sé que 
el tema es difícil, pero se hace necesario encararlo-- un 
control efectivo de la evasión y, también, la aplicación de 
una política diferente de salarios, asunto que excede el 
marco de la previsión social. 


Por otra parte, y dentro de las soluciones alternativas, 
pienso que sería necesario buscar nuevas bases de 
financiación para el sistema, que actualmente no puede dar 
cobertura a algunos beneficios. Por ejemplo, durante muchos 
años las Asignaciones Familiares fueron. financiadas por los 
empleadores con un 5% sobre la planilla salarial. Esto fue 
eliminado y, en los hechos, hoy es una prestación que se 
cubre con la totalidad de los aportes previsionales. También 
se encuentran en esta situación las Pensiones a la Vejez que, 
como se recordará, originalmente se solventaban por medio del 
timbre correspondiente, que luego desapareció. Una de las 
reformas reclamada por los españoles --y que fue aceptada en 
el Pacto de Toledo-- fue, precisamente, que las pensiones no 
contributivas quedaran a cargo dei Tesoro Nacional, no 
afectando así los recursos del sistema previsional. 


Por otra parte, entiendo que es necesario evitar que los 
programas de reforma del empleo y del Estado se hagan a costa 
del aumento del número de pasivos o por medio de la 
exoneración de aportes en planes para nuevos trabajadores. 


Pienso, además, que habría que gravar las altas 
jubilaciones con impuestos progresivos y suprimir los topes 
máximos que son los que, a mi juicio, desalientan y fomentan 
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las subdeclaraciones. En realidad, el tope es. un engaño para 
el propio Banco de Previsión Social, puesto que sus egresos 
también se limitan porque la gente opta por la subdeclaración 
en función de que se sabe que no 3e va a recibir. más que una 
suma muy reducida de siete Salarios Mínimos Nacionales. 


" Como ya lo señalé, entiendo que habría que restablecer 
la escala de las tasas de aportes progresivos. y promover las 
cajas privadas de jubilaciones complementarias voluntarias, 


. que no están mencionadas en el Proyecto --la duda estriba en 


cuál de los sistemas van a quedar-- y que creemos están dando 
buenos resultados e los casos en gue se han puesto en 
práctica. : Ñ 

Para finalizar, me permito resumir las ideas de Ives 
Saint-Joursi, profesor de Derecho de la Seguridad Social en 
la Universidad de Perpignan --considerado una de las mayores 
autoridades mundiales en - la materia-- quien, como 
Representante de los laboralistas franceses en el Congreso 
de Seúl realizado el año pasado, y hablando del futuro de la 
seguridad social, decía lo siguiente: "Es difícil predecir 
las perspectivas del porvenir de la seguridad social, salvo 
en cuanto a señalar que bajo una u otra forma constituye una 
institución necesaria para la estabilidad de las comunidades 
humanas.” buego de hacer referencia a lo que él (lama la 
"iógica uitraliberal” y la "lógica social”, se preguntaba: 
"¿Cuál será el' shock histórico que provocará el retorno del 
fiel de la balanza hacia lo social?" Se respondía: “La 
solución preferible parecería deber residir en el 
relanzamiento del consumo en el mundo --lo que implica una 
reanimación de los salarios y de la protección social, pues 
ambos están ligados-- a fin de evitar la situación de 
bancarrota total de los países pobres, sumergidos en la 
miseria, y la anemia perniciosa de los países ricos, 
gangrenados por la desocupación. Es decir, evitar la deriva 
de nuestra civilización." 


Es cuanto deseaba señalar. 


SEÑOR ATCHUGARRY.- Ante todo, quiero agradecer los aportes 
que ha efectuado el profesor Barbagelata. 


Deseo expresar que me llamó la atención la referencia 
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que se hizo --que comparto-- al tema de la historia laboral 
y a la eventual indemnización aumentada del trabajador. Mi 
pregunta és si no sería razonable, para poner el fiel de la 
balanza en su justo punto, plantearse la posibilidad de algún 
tipo de: sanción por parte del Estado. Es decir que, in 
perjuicio del despido por la vía normal, se pudiera crear un 
mecanismo de multas independiente del monto de la 
indemnización, tal vez en función de la cantidad evadida y 
no del despido. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Podría ser una norma complementaria muy 
interesante. 
4 

SEÑOR ATCHUGARRY.- Por otra parte, según la impresión que 
tengo, existe una tendencia, en los países que tienen una 
estructura demográfica similar a la nuestra, a aumentar la 
edad de retiro. Quisiera saber “cuáles son los límites que se 
están fijando, por ejemplo,.en los países europeos. > 


SEÑOR BARBAGELATA.- En general, todos los pafses están 
fijando el límite de los 65 años. La razón es que la 
expectativa de vida, que hace una década era de 15 años juego 
de los 65 de edad, es hoy de 18 años en la mayoría de los 
países. De modo que el límite de los 65 años de edad --que, 
por otra parte, es la fórmula que se sigue en este proyecto 
de ley, sobre la base de un sistema progresivo-- es, a mi 
juicio, correcto. 


Quisiera también que quedara claro que esos sistemas de 
coeficientes no deben ser aplicados solamente en las 
hipótesis extremas --peligro de vida por la prolongación, 
deformaciones, imposibilidad absoluta-- como establece el 
decreto actualmente vigente, sino que el sistema debe 
posibilitar que se jubilen más tempranamente las personas que 
hacen trabajos más pesados. Como es obvio, no podemos pedir, 
por ejemplo, a un albañil que continúe trabajando hasta los 
65 años. Este es otro de los vicios del sistema chileno, que 
obliga a todas las personas a jubilarse a esa edad y que 
origina situaciones dramáticas como la de los mineros, que 
no pueden retirarse nunca, ya que a los 6% años no hay 
ninguno que esté vivo. 


SEÑOR COURIEL.- Quisiera agradecer y también felicitar al 
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profesor Barbagelata por su exposición que, desde mi punto 
de vista, fue muy interesante. 


El profesor Barbagelata efectuó críticas al régimen de 
capitalización y aportó fundamentos de distintos técnicos de 
nivel internacional. El régimen propuesto por el Poder 
Ejecutivo no es de capitalización, sino mixto. Entonces, 

- quisiera saber si cree, a la luz de su experiencia, formación 
y conocimientos, que en el caso del Uruguay un régimen mixto 
que salvaguarde el sistema de reparto y que dé posibilidades 
de que los sectores de altos ingresos, que ahorran dentro del 
país, vuelquen esos ahorros en él a través de algún mecanismo 
de fonda de capitalización --que, de pronto, podría ser 
exclusivamente estatal-- originaría las mismas críticas que 
ya ha expresado. : 


SEÑOR BARBAGELATA.- Algunas de las críticas se mantienen 
siempre, por las dificultades del mercado de capitales, por 
ejemplo. En relación con ese punto, hay que señalar que en 
Chile se hacen inversiones fuera del país; es decir, se han 
comprado empresas en el Perú y en la Argentina. No creo -que 
sea una solución para el país que las inversiones nacionales 
se exporten y los capitales de los trabajadores terminen 
comprando empresas fuera del país. Es decir que la finalidad 
de reactivación y de generación de nuevas posibilidades de 
trabajo desaparece. 


Desde Juego, nuestro sistema es distinto, porque es 
complementario y los ingresos serían mucho menores, pero 
tiene el inconveniente de que hay que pegar el salto, es 
decir, hay que cubrir la transición, lo que creo que no está 
resuelto.«y ese es el defecto principal. No tendría 
inconveniente en aceptar una fórmula de este tipo si se 
encontrara una financiación que no implicara suprimir los 
ingresos del Banco de Previsión Social. Pienso que 
“instrumentar un sistema de apoyo a las cajas privadas que 
toman fondos aparte de los del Banco de Previsión Social 
resolvería el problema. De otra manera, tendríamos que entrar 
en una transición que, como decía ei doctor Bustamante, sería 
terrible para el país. 6 s 


SEÑOR COURIEL.- En mi pregunta me referí a un sistema 
complementario sobre la base de que en el régimen de 
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capitalización no haya instituciones privadas. Anteriormente 

se expresó que en Chile se comienzan a colocar los ahorros 

en el exterior. Esto es consecuencia de dos elementos: de las 
presiones de los fondos de pensiones y del hecho de que este 

país tiene una entrada de capitales tan fuerte que es incapaz 

de absyorberia y debe buscar otros mecanismos. Quiere decir,. 
entonces, que no tiene que ver explícitamente con el régimen ' . 
de previsión social. Por lo tanto, con respecto al argumento * 

de que las inversiones se irían al exterior, respondo. que 
podría haber algún tipo de capitalización en la que sólo , 
interviniera 'el sistema estatal. 


Desde ese punto de vista, intentaríamos resolver algunos 
de los problemas que hoy tiene nuestro país. Por.un lado, 
actualmente los fondos de pensión, regular o irregularmente, 
legal o ilegalmente, están funcionando. Con frecuencia'llegan. 
a mi casa instituciones que vienen a Oofrecerme seguros. Se' 
trata de fondos de pensiones del exterior que están 
funcionando en el país y que, de alguna manera, se están 
llevando ahorros hacia el extranjero. 


En segundo lugar, uno siente que hay una necesidad de 
fondos complementarios, porque de lo contrario no existirían. O 
Sin embargo, están allí: en las empresas estatales y. en 
algunas empresas privadas. Probablemente, como ei doctor 
Barbagelata bien dice, esto tenga que ver con el tope de los 
siete Salarios Mínimos Nacionajes que obliga a buscar otros 
mecanismos para aumentar los ingresos en el momento del 
retiro. Entonces, sobre estas bases, podría ser, de pronto, 
de interés para el país encontrar algún mecanismo que permita 
que los ahorros de los sectores de altos ingresos queden en 
él. - 


Por otra parte, deseaba plantear una pregunta con 
respecto al régimen de transición al que hizo referencia el 
doctor Barbagelata. Quisiera que nos explicara con más 
detalie este tema. En el caso chileno se da un salto en la 
gran mayoría de los sectores --da la casualidad de que las 
jubilaciones policiales y militares quedaron en el régimen 
estatal-- por el cual se pasan todos los aportes a un sistema , 
de capitalización privado y el Estado queda con las 
prestaciones. Entonces, lógicamente, el agujero allí es 
tremendamente grande. Como se decía, en Chile se resolvió 
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este problema con las joyas de la abuela y también con la 

circunstancia fortuita de que el precio del cobre ha 

aumentado enormemente y, como las empresas del cobre son del 

Estado y no privadas, se facilita también la posibilidad de 

cobrar más impuestos y los ingresos se transforman en 
PS ingresos fiscales. No es de casualidad que en ese país nunca 
se privatizaron las empresas dei cobre. 

En el Uruguay se ha proyectado un régimen mixto 
distinto. Entonces, me gustaría que el profesor Barbagelata 
me aclarara qué quiere decir cuando afirma que no se resuelve 
el régimen de transición. ¿Se refiere a que en el nuevo 
régimen de reparto las prestaciones bajan significativamente? 
¿Se refiere a que se va a generar un desfinanciamiento muy 
grande en el régimen de reparto? Me interesa, si es posible, 
la profundización de esa frase a que hizo referencia. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Voy a hacer referencia a un trabajo que 

publicó, justamente, hace pocos días el doctor de los Campos 

en "La República". En é€l se mencionan las estimaciones que 

prelimimñarmente se han hecho del costo que esto tendría. Se>* 
habla de un total de U$S 120:000.000 como mínimo y que se 

podría llegar hasta U$S 250:000.000 o U$S 350:000.000, según 

el porcentaje de personas que optaran por salir del sistema 

de reparto pleno y dejar sólo la mitad de sus aportes en el 

régimen, aun percibiendo menos de $ 5.000... 


, No puedo decir si estas cifras son correctas o no; 
simplemente, parto de la base siguiente: el 28% de los 
ingresos del Banco de Previsión Socia! representa los aportes 

, de las jubilaciones mayores de $ 5.000, que constituyen 
alrededor del 9% del total de afiliados a la institución. 
Desde juego, no se trata dei 28% de lo que se va a sustraer 
al Banco de Previsión Social, sino del excedente de los 
$ 5.000. De todas maneras, debe ser una cifra muy importante 
para los recursos del Banco. 


Reitero que el doctor de los Campos estableció una serie 
de datos y de cifras según las cuales el costo es res]lmente 
muy elevado. Además, hay que tener en cuenta la complicación 
que resulta de la disminución de los aportes patronales. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Quisiera plantearle algunas preguntas al 
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doctor Barbageláta. 

Al hablar de la transición, en algún momento se refirió 
a que un sector de los posibles beneficiarios que quedarían 
en el régimen actual podría verse perjudicado e hizo mención 
a los topes. En el proyecto de ley se alude a un aumento de 
los topes en el correr del año, a lo que el doctor hizo 
referencia expresamente. Si el incrementp de los topes de 
siete a once Salarios Mínimos, en lugar de hacerse en la 
transición fufra efectuada con anterioridad --lo que 
permitiría que Muchos de los que están siendo afectados por 
el tope de siete Salarios Mínimos Nacionales también lo 
fueran por el de once, sin tener que llegar al año 2000-- 
¿mejoraría el proyecto de ley en lo que se refiere a la 
transición para los posibles beneficiarios”? 


SEÑOR BARBAGELATA.- Considero que el aspecto de la transición 
está correctamente examinado desde el punto de vista de los 
topes. Se pasa del sistema de los Salarios Mínimos Nacionales 
al régimen de los ajustes establecidos por el artículo 67 de 
la Constitución. Creo haber señalado que ese es uno-de los 
elementos positivos de ja actual iniciativa. Pienso que es 
una solución, pero tengo la convicción de que la mejor 
solución es el castigo progresional con impuestos y no con 
los topes, para no desestimular a quienes perciben salarios 
altos a estar afiliados al sistema. De todas maneras, algo 
van a tener y eso es mejor que los topes, que igualan a todos 
en una determinada suma. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Las formas de evasión son múltiples y 
hemos encontrado algunas novedosas. Sin embargo, en la medida 
en que aquellos que perciben mayores ingresos, por los 
primeros $ 5,000 estarían aportando al régimen de 
solidaridad, ¿no cree que con la opción complementaria --como 
señalaba el señor Senador Couriel-- de que encuentren en 
plaza una posibilidad de ahorro, se estaría evitando la 
exportación de dichos fondos a otras seguridades sociales que 
actualmente están captándolos sin que ello pueda ser 
impedido? 


SEÑOR BARBAGELATA.- En teoría, sí, pero en la práctica --de 


acuerdo con lo que señalan los especialistas-- el posible 
rendimiento de esos ahorros será inferior al 31e pueden 
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obtener colocando el dinero de otra forma, debido: a los 


costos del sistema. Esos costos son dobles, porque uno 


corresponde a las Administradoras de fondos previsionales y 
otro a las aseguradoras. Como manifiestan varios 
especialistas, ambos son muy elevados por la necesidad de 
propaganda y las comisiones de los corredores, que son gastos 
que se agregan y son pagados por quien coloca el dinero, que 
no abonaríá si lo depositara en una cuenta bancaria. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Aquí se ha dicho que se trata de un 
Sistema mixto. Sin embargo, cuando analizamos dónde se divide 
a la'mitad, constatamos que no lo es, ya que prácticamente 
el 85% o 90% corresponde al régimen general de solidaridad 
y sólo una pequeña parte --cuya cuantificación es discutible, 
pero podría ser un 9%, 12% o 15%-- pasa al ahorro 
complementario. El doctor Barbagelata expresamente dijo que 
este sistema no era comparable al chileno e hizo hincapié en 
las perversidades de este último, sobre todo en ló que tiene 
que ver en la capitalización. En ese comentario, dentro de 
las perversidades recalcó cómo los costos de administración 
encarecían el sistema y lo perjudicaban en función de la 
publicidad y demás. Casi el 90% pasa al régimen de reparto 
y el 9%, 10% o 12% está dividido en parte en empresas 
públicas --si bien hay una parte de "marketing", también hay 
algo de confianza, porque el sistema bancario hoy es muy 
costoso pero hay gente que sigue depositando allí porque le 
da más garantías que otros regímenes que quizá sean menos 
costosos, pero no poseen la tradición de cumplimiento de los 
Bancos--, administradoras del Estado, y en empresas privadas. 


Soy escéptico en cuanto a que desde un principio existan 
administradoras privadas, ya que considero que es muy poco 
lo que hay para repartir al comienzo. ¿Cree que los gastos 
de administración, afectados sobre todo a las administradoras 
privadas, encarecerían --estamos hablando de un 5% o 6% del 
volumen total del dinero de la seguridad social-- tanto al 
sistema previsional como para preocuparnos de que las 


perversidades que tiene el régimen chileno puedan trasladarse 


al Uruguay? 
SEÑOR BARBAGELATA.- Es un problema de escalas. Evidentemente, 


ésta es menor, pero considero que los defectos del sistema 
de capitalización también se darán en esta hipótesis y todo 
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hace pensar que las colocaciones que podrían resultar no. 
serían atractivas. Por otra parte, la experiencia chilena 
demuestra que la gente actualmente evade más que en el. 
pasado. De modo que no exiate el incentivo que se había 
supuesto, a pesar de que se dieron mayores facilidades a los 
que pasaban alí régimen nuevo. Inclusive, se les otorgó un 
aumento de salarios a los que optaban por el nuevo sistema 
y no a los que no lo hacían. Insisto en que el sistema 
uruguayo es infinitamente superior, en la medida en que es 
complementario y garantiza el mantenimiento del régimen de 
reparto. Los salarios que se vérían afectados serían logs 
superiores a US$ 1.000 --para utilizar números redondos-- y, 
además, se asegura que no se impondrá inmediatamente a todos. 

En definitiva, podemos decir que este régimen tiene 
muchas virtudes, si bien plantea la dificultad del costo que 
representa el período de transición y, al respecto, debo 
confesar que no hay explicación que me satisfaga. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Obviamente, por lo que se ha expresado, 
entendemos que las preocupaciones que genera el sistema 
chileno están acotadas a un 5% o 6% y, si no ofrece 
atractivos, la gente optará por las Administradoras del 
Estado, lo que en mi opinión nos dará más tranquilidad. 


Por otra parte, me gustaría conocer la opinión del 
profesor Barbagelata en cuanto a la posibilidad de que el 
proyecto de ley prevea un seguro de salud para los jubilados 
de menos recursos, que abarque la cobertura que tenían cuando 
estaban en actividad. En su criterio, ¿no se estaría 
mejorando sustancialmente la iniciativa? 


SEÑOR BARBAGELATA.- No tengo dudas de que ese sería un aporte 
considerable, pues se mejoraría la condición de los sectores 
que tienen una mayor necesidad de no perder la asistencia 
mutual, precisamente, en el momento en que su estado de salud 
se torna más difícil debido a la edad. 


SEÑOR BREZZO.- Durante todo el desarrollo de la sesión he 
estado pensando en el tema relativo al ahorro y a la 
inversión que éste genera. Sin ninguna duda --en caso de 
manejarse bien-- ello significa una fuente de dinamización 
de la economía del país. 


mao 


- 25 - 


Creo que es muy distinta --y así se ha explicado con 
mucha claridad-- la situación chilena de la uruguaya, No 
obstante, es verdad que los fondos de seguridad social,en 
todo el mundo son muy importantes y, bien canalizados hatia 
la ,economía del país, pueden significar un elemento de 
dinamización excepcional. 


En lo personal, recuerdo --seguramente, el profesor 
Barbagelata también tendrá memoria de ello-- épocas de 
bonanza .del sistema de seguridad social uruguayo. Por 
ejemplo, en la década del cincuenta, dicho sistema era 
sólido, rico, y había un ahorro ' muy importante que era 
administrado por el Estado. 


SEÑOR ASTORI.- Además, no hay que olvidar que los aportes 
equivalían a la mitad de los actuales. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Efectivamente, era así y el sistema, como 
ya dije, era rico y estaba administrado por el Estado. 
Existía una gran potencialidad de ahorro para volcar en la 
economía por parte del Estado y, sin embargo, ello no se 
hizo. En aquel entonces, en vez de canalizar esos fondos 
hacia la inversión y el desarrollo del país, se otorgaron 
préstamos para vivienda --permanente o de veraneo-- y, en 
definitiva, se realizó una pésima administración que 
contribuyó, Junto con la decadencia general de la economía, 
a que el sistema se derrumbara. 


En realidad, el hecho de que el Estado administre de 
determinada forma los ahorros no significa una garantía total 
de que eilo se haga bien. Por cierto, confío mucho más en el 
Estado como controlador u orientador que como administrador 
directo. Precisamente, ese es uno de los aspectos 
fundamentales del proyecto de ley, cuando establece la 
supervisión, por parte del Banco Central, del manejo de los 
fondos y de las recaudadoras de seguridad social, ya sean 
públicas o privadas. 


Pienso que los uruguayos hemos aprendido, a partir de 
la experiencia que acabo de señalar, que no se debe volver 
a esa situación. Sin embargo, no podemos neg que la hemos 
vivido; tuvimos un sistema rico, manejado por el Estado, que 
fue malgastado y que no dejó beneficio alguno para el país. 
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Con este proyecto estamos intentando que los ahorros de 
seguridad social se canalicen mejor hacia inversiones que 
generen un desarroilo económico, sin olvidar las precauciones 
y controles que en él se prevén. Al respecto, me gustaría que 
el profesor Barbagelata nos brindara su opinión. 


SEÑOR BARBAGELATA.- En primer lugar, deseo expresar que 
discrepo con lo que acaba de decir el señor Senador Bre2z0 
ya que, a mi juicio, el Uruguay de la década del cincuenta 
avanzó desde el punto de vista del desarrollo (humano, 
justamente, a través de los préstamos para vivienda y otros 
fines sociales. Considero que este no fue un factor negativo, 
sino todo lo contrario. 


SEÑOR BREZZO.- Deseo aclarar que no pretendí decir que los 
préstamos para vivienda representaran un factor negativo; sí 
creo que es negativo el hecho de otorgar un préstamo que, en 
virtud de la inflación, termine siendo pagado por el Estado. 
Efectivamente, eso fue lo que sucedió a partir del momento 
en que comenzó a haber inflación. 


Reitero que lo que me parece mal es que se haga una 
especie de donación o préstamo que, en definitiva, no se 
devuelve; en mi concepto, ello implica una mala 
administración. En lo personal, comparto que los ahorros se 
vuelquen a préstamos para vivienda y, precisamente, esa es 
una de las ideas centrales del proyecto de ley. 


Por otra parte, no me estoy refiriendo únicamente a los 
préstamos que se otorgaban en aquella época; mucho más 
perjudiciales resultaron las jubilaciones que se concedían 
a personas de 30 ó 35 años de edad. Es decir que como el 
sistema era rico, no se lo protegió y tampoco se derivó esa 
riqueza a la dinamización de la economía del país, sino que 
se volcó a otorgar determinados beneficios sociales 
excepcionales que, en definitiva, terminaron perjudicando al 
Uruguay. 3 


SEÑOR BARBAGELATA.- Insisto en que mi punto de vista es 
diferente al del señor Senidor Brez7zo. 


A mi juicio, el país e =n76, y no se puede olvidar que 
la función del Banco de Pre-isión Social 25. precicomenta 
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social; en consecuencia, podemos decir que la llevó a cabo. 


.En cuanto al hecho de qué los préstamos no pudieron ser 
devueltos debida a la pérdida del valor adquisitivo de la 
moneda, considero que eso no tiene nada que ver con la mala 
administración del sistema, sino. con un fenómeno económico 
que se abatió sobre el Uruguay. 


Pienso que la creación de mecanismos de esta. clase 
podría tener algunos resultados positivos, pero de todas 
maneras queda en pie lo relativo a la transición que, a mi 
modo de ver, no está resuelto. Concretamente, pedir préstamos 
para cubrir los costos de ese período implica endeudarse 
doblemente, lo cual no ocurriría sí el dinero viniera 
directamente a través del Banco de Previsión Social. 


SEÑOR. SARTHOU.- Entiendo que se produjo un cambio de 
mentalidad, en el sentido de que se pasó a afrontar el riesgo 
con un criterio global por parte de toda la sociedad, y no 
en forma individuai, como se hacía en el siglo pasado. A mi 
juicio, el progreso de estos cincuenta primeros años tuvo que 
ver con el hecho de que el hombre, ante la inminencia de la 
vejez, invertía en sus hijos, en educación y en sí mismo, lo 
cual no podía hacer cuando se veía obligado a guardar el 
dinero debajo del coichón para poder enfrentar la enfermedad 
o la vejez. 


Luego de haber escuchado la disertación del profesor 
Barbagelata --que ha sido muy documentada y completa--, me 
gustaría saber qué efecto social --en esta concepción de 
responsabilidad colectiva y social ante el riesgo-- puede 
tener este cambio que se introduce mediante la intervención 
del régimen de capitalización. En realidad, se trata de una 
privatización ficta, que implica la filosofía de que quien 
realiza el aporte es su dueño. Asimismo, quisiera saber qué 
importancia tiene esto en la mentalidad individualista, que 
va por el camino de una concepción egofsta y no solidaria. 


SEÑOR BARBACELATA.- Voy a responder al señor Senador Sarthou 
haciendo alusión a lo aque dijo, a propósito de este tema, el 
señor Aritza, de Comisiones Obreras de España, que fue uno 
de los que participó en el Pacto de Toledo. 
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Lo cierto es que el probiema de la individualización y 
de. ía pérdida def sentido solidario es una realidad; estamos 
asistiendo a un fenómeno por el que se ha perdido el sentido 
solidario'y, como dicen los propios expertos de la OIT, ya 
no hay más consenso sobre la seguridad social. 


-El señor Aritza expresó que admite que pueda haber 
necesidad de hacer concesiones a esta nueva sensibilidad de 
la sociedad frente a los problemas y también reconoce la 
“existencia de un cierto margen de concepción individualista 
dentro de la seguridad soctal. 


En el caso del Uruguay, pienso que el proyecto no merece 
una tacha absoluta en ese sentido, porque es un régimen 
complementario que sólo va a referirse a una" situación 
marginal, sin afectar al sistema en su totalidad. Vuelvo a 
insistir en que el sistema mantiene la idea de la solidaridad 
en un 90%, por lo que no es objetable desde ese punto de 
vista. Es verdad que hay una cierta intromisión de elementos 
ajenos a la filosofía solidarista de la seguridad social, 
pero no puedo decir más que eso. Tal vez personalmente no 
estaría de acuerdo, pero no creo que sea posible descartarlo 
completamente o considerarlo totalmente inaceptable. 


SEÑOR SARTHOU.- Se dice que la incidencia sería del 9%, pero 
en ese porcentaje no está evaluado el resultado de quienes 
pueden hacer la opción voluntariamente, Entonces, se abre una 
incógnita acerca de cuál va a ser realmente el monto que se 
va a transferir al sistema de capitalización. Además, no se 
sabe qué propaganda puede haber y si el propio sistema va A 
impulsar a mucha gente a pasarse a él, quedando menos 
personas en el sistema de reparto. Hay que tomar esta 
alternativa como posible y no dar por sentado que el régimen 
quedará congelado para quienes ganen entre $ 5.000 y 
$ 15.000, ya que puede haber una apertura de la privatización 
que no sabemos qué resultado podría tener. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Comprendo que se trata de un ríesgo y nue 
pueden añadirse costos publicitarios, como decía el =>%or 
Senador Sarthou. Además, no se puede saber cuál va a ser la 
cuantía ya que es muy difícil hacer un cálculo previo de !')8 
resultados. 
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SEÑOR HEBER.- A medida que han intervenido los señores 
Senadores, me han surgido preguntas e, incluso, discrepancias 
con respecto a algunos conceptos vertidos en el intercambio 
de opiniones. Voy a tratar de acordarme de todos, por lo 
menos, para hacer una reflexión sobre ellos. j 


pS El profesor Barbagelata señala que el sistema uruguayo 
es mejor que otros de la región. Creo que se debe tener en 
cuenta un elemento que no podemos perder de vista a la hora 
de efectuar un juicio. Es indudable que, desde el punto de 
vista social, todos quisiéramos dar mucho más. Es más; diría 
que muchos de los jubilados ganan por debajo de lo que la 
sociedad les debería dar como redistribución de la riqueza 
que, en definitiva, es lo que debe hacer el sistema de 
seguridad social. Sin embargo, debemos tener en cuenta que 
es un régimen deficitario y que la sociedad está haciendo un 
traslado de 16 puntos del IVA a un sistema que no cierra en 
sí mismo. Digo esto como concepto sobre la posición del 
profesor Barbagelata en cuanto a ser más partidario del 
régimen uruguayo de seguridad social. 


Por otra parte, en función de lo que han conversado 
algunos señores Senadores con el doctor Barbagelata, deseo 
expresar lo siguiente. El señala que las AFP chilenas tienen 
un alto grado de riesgo, sobre todo porque invierten en el 
exterior. Me permíto discrepar con ese concepto. En 
definitiva, el riesgo que pueden asumir parte de la confianza 
que se le tenga al nivel gerencial, que es el que va a 
invertir en el exterior con una rentabilidad que van a 
percibir los propios trabajadores chilenos. El único problema 
que le puedo ver a esto es la posibilidad de equivocarse o 
hacer una inversión que no dé la rentabilidad esperada; pero 
se va a la búsqueda de una rentabilidad mayor, lo que va a 
redundar en directo beneficio de los trabajadores. 


En función de lo que ha preguntado el señor Presidente, 
el doctor Barbagelata señaló que ha habido evasión en las 
prestaciones de seguridad social privadas chilenas. Creo que 
ese inconveniente aquí no se daría porque se trata de un 
sistema mixto. Como el riesgo se corre sólo con el sector de 
la población que tiene capacidad de ahorro. si hay evasión, 
ésta será en perjuicio de esa franja y no de la gente que 
queremos proteger. es decir, de la que menos tiene, ya que 
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está dentro del sistema de reparto estatal que la ampara. 
Entonces, no castiga a quien menos tienen, porque los que 
evaden aportar en un sistema privado, lo hacen en su directo 
perjuicio y no en contra dez los demás. 


Al  ígual que el, señor Senador sarthou, creo en un 
sistema solidario, pero que verdaderamente lo sea. Entiendo 
que ¡os subsidios no deben generalizarse y beneficiar a gente 
que no debe percibirlos, sino que deben ser directos. Todos 
sabemos que en el sistema actual de reparto hay personas que 
no aportan y, sin embargo, obtienen una jubilación que no 
merecen porque no han realizado el esfuerzo que otros sí han 
hecho. Por lo tanto, termina siendo una estafa al sistema de 
seguridad social. 


Entonces, creo en la individualización, porque se puede 
ver quíén merece el subsidio en un esfuerzo solidario. Sí lo 
mantenemos en forma general, indudablemente habrá gente que 
obtendrá ese beneficio a pesar de no merecerlo, 


Son conceptos que quería: expresar porgue señalan una 
cierta discrepancia en cuanto al enfogue de este asunto. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Pienso que hay varios problemas. 
involucrados en este tema. 


Con relación a las inversiones en el extranjero, me 
permito señalar que ie quitan al sistema uno de los méritos 
o ventajas que se le atribuyen, o sea, la reanimación de la 
economía nacional y la posibilidad de abrir fuentes de 
trabajo. Por lo tanto,cuando los fondos se evaden del país, 
ocurre lo mismo que cuando se llevan capitales hacia el 
extranjero, porque son ahorros que se hicieron en el Uruguay 
y se trasladaron al exterior. 


Con respecto al otro punto planteado, estoy totalmente 
de acuerdo y considero que se trata de una mejora interesante 
el hecho de que se ponga en funcionamiento el sistema de 
registros de cuentas personales y nue, efectivamente, la 
gente tenga la solidaridad del caso para aportar en 
beneficio de todos, 3Jentro de un sistema de solidaridad de 
las generaciones. No cr>*a que, en este sentido, nuestro 
sistema actuaí sea positivo, pero recona?co que existe «un 


mao 


inconveniente que es el siguiente: no están en funcionamiento 
--al menos por ahora, porque pienso que con el registro esto 
se va a lograr-- mecanismos que aseguren que el trabajador 
pueda tener la seguridad de que la que €l está cotizando 
efectivamente se registre. Con el sistema actual, en los 
hechos, quien aporta no puede hacer este tipo de demostración 
pero, en el futuro, sí va a ser posible. Estoy totalmente de 
acuerdo en que ello sea así, porque para que las personas 
justifiquen su espíritu solidario, deben contribuir al 
sistema desde siempre. 


En cuanto a los posibles abusos, cabe señalar que es uno 
de los temas sobre el que se hizo hincapié en:las reuniones 
que se realizaron en junio de este año con "ciudadanos 
italianos y españoles, quienes indicaron que, justamente, 
este tipo de maniobras --que consiste en figurar con salarios 
muy bajos, para, posteriormente, en el último período, 
elevarlos por medio de diversos procedimientos-- constituye 
un fraude que se hace en todas partes del mundo. De todos 
modos, debemos encontrar la forma de evitarlas y, en ese 
. sentido, estoy de acuerdo con que se busquen las soluciones 
adecuadas. 


SEÑOR ASTOR1.- Deseo volver a un tema que creo que, no por 
casualidad, fue reiteradamente planteado en las consultas que 
se hicieron al doctor Berbagelata. Me refiero al tema de la 
transición. 


Por otro lado, creo que no ha sido casual la referencia 
reiterada sobre este tema porque, de acuerdo a mi 
apreciación sobre la exposición del doctor Barbagelata, él 
ha puesto un énfasis muy fuerte en señalar que con esto se 
torna inviable la aplicación de este proyecto de ley, Si no 
entendí mal, el profesor concentra su crítica principal en 
la transición y, por mi parte, deseo volver al tema porque 
entiendo --sinceramente esta es vna opinión personal-- que 
con esta ¡iniciativa se pueden tener discrepancias de 
diferente naturalrza, De todos modos, no acierto a comprender 
la fuerza de la crítica en el tema de la transición, 


Hace cuatro años, en 1991, en uno de los tantos intentos 


que se hicieron por comenzar un trebaio de <0*%-> na dle 
Seguridad Social, todas las frerzas rartiticiae dul oy 
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designaron representantes que, reunidos en un grupo --que 
luego dejó de funcionar-- analizaron diversas propuestas de 
reforma, Una de ellas era similar al sistema chileno, es 
decir, un pasaje abrupto de un régimen de reparto a uno de 
áhorro individual obligatorio, sin mediaciones de ninguna 
naturaleza, o séa, que no había una propuesta de carácter 
mixto. Recuerdo que el cálculo que se efectuó de la 
transición del sistema vigente en Uruguay a uno de ese tipo, 
alcanzaba a los U$S 15.000:000.000, en 1991, lo :cual, 
calculado a los precios actuales, seguramente puede estar 
ubicado en los U$S 25,000:000.000. A mi criterio, esta es una 
situación absolutamente inviable. % 


No obstante lo dicho, me gustaría volver a llamar la 
atención sobre el hecho de que la transición, que también ha 
sido calculada, entre el régimen actual y un sistema como el 
que. propone este proyecto de ley, no tiene nada que ver con 
aquella situación; es completamente distinta. Ahora se 
plantean otras cifras --no sé si el profesor Barbagelata ha 
trabajado sobre ellas--= manejadas por parte de quienes 
propulsan el proyecto de ley, haciéndonos conocer sumas que 
oscilan entre U$S 120:000.000 y U$S 250:000.000. Entonces, 
Simplemente a la luz de una comparación con aquella otra 
situación que mencionamos, esto nos indica que estamos en un 
escenario completamente diferente. 


Reitero que deseaba volver a este tema,no sólo porque 
no había logrado comprender por qué había una afirmación tan 
tajante y fuerte como lo es "inviable", sino también porque 
Me parece que esta cifra para el sistema de seguridad social 
en el Uruguay, es mucho menos peligrosa que los actuales 
desequilibrios financieros del sistema vigente. Todo esto, 
en un régimen de mediano y largo plazo --sigo emitiendo una 
opinión personal-- ponen en riesgo el sistema de seguridad 
social uruguayo, con mucho más fuerza que el costo de una 
transición entre un régimen como el vigente y un sistema como 
el provectado. 


Entonras., desearía torenatarle 11 
si ha analizado ci “too de 38 trnns 
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los desequilibrios financieros que está provocando el sistema 
en vigencia y que son muy fuertes. Incluso, de acuerdo a una 
proyección realizada por el propio Banco de Previsión Social, 
con el auxilio de la Facultad de Ciencias Económicas, en 
pocos - años más, la misma podría ¡legar a .merecer el 
calificativo de inviable. Vuelvo a utilizar ia expresión del 
profesor, porque me pareció que era la crítica más fuerte que 
hacía a este sistema. 


SEÑOR BARBAGELATA.- Lamentablemente, no puedo responder 
técnicamente sobre la comparación del costo de la cransición 
cor el costo futuro del sistema. 


Me atrevo a pensar que ese costo. futuro de! sistema con 
la reforma que se instaura, no va a cambiar demasiado. En 
cambio, el costo de la transición tiene un peso considerable 
_ que, aparentemente, no implica una cantidad enorme; pero, 
” insisto eh que esa suma significativa apareja agregar, en el' 
inmediato presente, un costo suplementario al Estado. 
Asimismo, significa también que el Estado, para esos fines - 
-se está hablando de eilo-- eventualmente va a utilizar 
fondos internacionales que, naturalmente, tendrá que pagar. 
Quiere decir que se van a incrementar los gastos causados por 
la Seguridad Social. 


En definitiva, por: un lado se está señalando que la 
Seguridad Sociai está representando un costo excesivo para 
la economía y, por otro, tenemos que el costo se va a 
agravar, porque hay que seguir pagando las prestaciones de 
los trabajadores actualmente jubilados y pensionistas, así 
como la de los que se van a seguir jubilando por el sistema 
antiguo --esto último implica un tiempo bastante prolongado-- 
con los recursos que se tenfan. Evidentemente, todo esto 
tiene que ser cubierto, pero no es posible aumentar el IVA, 
por lo que se tendrá que recurrir a financiamientos 
extraordinarios que tendrán que ser pagados. En definitiva, 
se va a pagar dos veces: por un lado, tendremos 
que efectuar el pago a los jubilados y nensirnistas y, “or 
otro, la devolución del monto y los intoresas 
correspondientes a los préstamos gue se pidan. íncluso 58 
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hipótesis del empréstito en Unidades Reajustables me parece 
que plantea volver al mismo tema; por un lado, Jos recursos 
de la seguridad social no se vuelcan a ella, sino que se 


destinan a la emisión de Bonos en Unidades Reajustables que, -- 


en teoría, no pueden ser comercializados fuera del circuito 


de las empresas administradoras de fondos. Por- otra parte, 


“no existe ninguna certeza de que entre éstas no se produzca 
una desvalorización; es decir que una administradora de 
fondos que esté atravesando por dificultades coloca a otra 
semejante en condiciones inferiores a las propias 


convirtiéndose, eventualmente, en una especie de mercado - 


paralelo donde, los fondos reajustables terminan valiendo 
menos de lo que efectivamente valen, aumentando 
artificialmente la rentabilidad. - 


SEÑOR ASTORI.- Desearía saber si el profesor no calculó el 
costo de la transición. . - ' + 


. SEÑOR BARBAGELATA.- No, señor Senador. 


SEÑOR SARTHOU.- Como fui aludido pcr el señor Senador Heber, 
aclaro que no pretendo que el sistema ampare a quienes son 
incumplidores. Lo que digo es que el sistema previsto carece 
de equidad, porque determinará que mucha gente no se pueda 
jubilar al exigirse la denuncia por parte del trabajador y 
del patrón para el reconocimiento del servicio, El requisito 
de prueba documental va a crear franjas compuestas por 
trabajadores de zonas rurales, zafrales, temporales. y 
domésticas, que determinarán la falta de equidad que 
menciono. 


En cuanto a la crisis de la seguridad socia!, repito que 
si rebajamos los aportes patronales y facultamos, por el 
artículo 182, que se reduzcan a cero, legalizamos los 
decretos del 24 y 25 de enero que prácticamente determinarán 
la transformación libre de los contratos de trabajo de 
empresas unipersonales y no se restituyen en Caja Civil los 
aportes retenidos; entonces, el estado financiero del Panco 
se compromete, Aclaro que no partimos de la ¡dea de que haya 
: 


mao 


que proteger a quien no cumple, sino que es preciso 
administrar de forma tal que el Banco no se vea afectado, 
aspecto sobre el cual mantenemos evidentes diferencias, 


SEÑOR PRESIDENTE.- La Comisión agradece la presencia en Sala 
del profesor Barbagelata, así como la exposición y las 
aclaraciones 'brindadas. Si consideráramos conveniente volver 
a solicitar su asistencia, procederíamos en ese “sentido. 

Se levanta la sesión. 


(Así se hace. Es la hora 12 y 33 minutos) 
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